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Vrij verkeer
Kaveh Puid, Abdullahi en de Dublin-
Verordening: uitleg bij een haperend
asielsysteem, gemiste kans wat betreft de
rechtsbescherming
Mr. dr. E.R. Brouwer*
In de uitspraken Kaveh Puid en Abdullahi geeft het Hof
van Justitie nadere uitleg over de toepassing van de
zogenoemde Dublin-Verordening inzake de vaststelling
van een voor de behandeling van een asielverzoek ver-
antwoordelijke lidstaat. Hoewel het Hof van Justitie in
het Puid-arrest nog eens de verantwoordelijkheid van de
overdragende lidstaat onderstreept om de Dublincriteria
zodanig toe te passen dat de asielzoeker niet de dupe
wordt van eindeloze procedures, zijn beide uitspraken
teleurstellend voor wat betreft de uitleg inzake de
rechtsbescherming van asielzoekers tegen overdrachts-
besluiten.
HvJ EU 14 november 2013, zaak C-4/11, Bundesrepublik
Deutschland/Kaveh Puid, n.n.g., HvJ EU 10 december
2013, zaak C-394/12, Abdullahi/Bundesasylamt, n.n.g.
Inleiding: Korte uitleg Dublin-
Verordening
In de in deze bijdrage besproken arresten geeft het Hof
van Justitie uitleg over de oude Dublin-Verordening
343/2003 (Dublin II).1 Deze verordening is met ingang
van 1 januari 2014 vervangen door de nieuwe Verorde-
ning 604/2013 of Dublin III.2 Hoewel het doel en de
systematiek van beide verordeningen hetzelfde zijn
gebleven, zijn er wel een aantal relevante verschillen
waarop ik in de laatste paragraaf in zal gaan. Doel van
het in 1997 in werking gezette Dublinmechanisme is
enerzijds te voorkomen dat asielzoekers in meerdere lid-
* Mr.dr. E.R. (Evelien) Brouwer is universitair hoofddocent bij de sectie
migratierecht, Vrije Universiteit Amsterdam.
1. Verordening 343/2003 van 18 februari 2003, Pb. EU 2003, L 50.
2. Verordening 604/2013 van 26 juni 2013, Pb. EU 2013, L 180.
staten asiel indienen en anderzijds te garanderen dat
ieder asielverzoek ook daadwerkelijk in behandeling
wordt genomen.3 Voor de vaststelling van de verant-
woordelijke lidstaat bevat zowel de oude als de nieuwe
Verordening een hiërarchische lijst van criteria. In deze
hiërarchie staan de belangen van kinderen en de eenheid
van het gezin voorop. Zo is de eerst aangewezen staat,
die staat waar zich gezinsleden bevinden of, indien de
asielzoeker een minderjarige is, zijn of haar familieleden.
Kan op basis van deze criteria geen verantwoordelijke
lidstaat worden vastgesteld, dan is de lidstaat verant-
woordelijk die de betrokken asielzoeker een verblijfsdo-
cument of visum heeft uitgereikt. Vervolgens, als ook
dit criterium niet van toepassing is, is de lidstaat waar de
asielzoeker de Europese Unie is binnengekomen verant-
woordelijk. Wanneer ook de staat van binnenkomst niet
kan worden vastgesteld, dient de staat waar het eerst een
asielverzoek is ingediend, dit verzoek in behandeling te
nemen. In de praktijk worden de twee laatstgenoemde
criteria het meest toegepast. De vaststelling van eerste
staat van binnenkomst of staat waar het asielverzoek is
ingediend, wordt vergemakkelijkt door de opslag van
vingerafdrukken in het Europese datasysteem Eurodac.4
In Eurodac registreren de hierbij aangesloten staten vin-
gerafdrukken van zowel asielzoekers als personen die op
irreguliere wijze de buitengrenzen van de Unie over-
schrijden. Door de vingerafdrukken van asielzoekers te
vergelijken met de al in Eurodac opgeslagen gegevens
3. In deze bijdrage wordt het begrip lidstaten gebruikt in de zin van staten
aangesloten bij de Dublin-Verordening: dit zijn alle EU-lidstaten met uit-
zondering van Denemarken en Ierland, maar ook niet-EU-lidstaten,
zoals Noorwegen, IJsland en Zwitserland.
4. Eurodac-Verordening 2725/2000 van 11 december 2000, Pb. EU 2000,
L 316. Met ingang van 20 juli 2015 treedt een nieuwe Eurodac-Veror-
dening in werking op basis waarvan ook opsporingsinstanties toegang
tot de Eurodacgegevens van de asielzoekers krijgen. Verorde-
ning 603/2013 Pb. EU 2013, L 180.
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kan de voor de behandeling van een asielverzoek verant-
woordelijke staat worden vastgesteld.
Over het nut en de efficiëntie van het Dublinsysteem
bestaan twijfels: het is de vraag of dit leidt tot een eerlij-
kere verdeling van asielzoekers over de lidstaten, laat
staan tot een snellere behandeling van asielverzoeken.5
De jaarlijkse rapportages van de Europese Commissie
over het gebruik van Eurodac laten wel percentages van
succesvolle ‘transacties’ van vingerafdrukken zien, maar
niet hoe vaak asielzoekers van de ene staat naar een
andere staat daadwerkelijk worden overgedragen.6 Vol-
gens de gegevens van 2012 zou 28 procent van alle vin-
gerafdruktransacties een hit opleveren met de al in
Eurodac opgeslagen gegevens. Dit zou volgens het rap-
port erop wijzen dat bijna een derde van de jaarlijks in
de Dublinlanden ingediende asielverzoeken ‘meervoudi-
ge asielaanvragen’ betreft. De Commissie geeft echter in
hetzelfde rapport aan dat deze overlap van transacties
ook wordt veroorzaakt doordat meerdere lidstaten de
gegevens van de asielzoekers nogmaals in Eurodac laten
opnemen zodra een asielzoeker aan hen is overgedragen.
Met andere woorden, op grond van deze hitgegevens
kan niet worden vastgesteld hoe groot het probleem van
meervoudige asielaanvragen in werkelijkheid is. Daar-
naast laten de hitgegevens zien dat wanneer op basis van
deze informatie asielzoekers daadwerkelijk zouden wor-
den overgedragen, tussen verschillende lidstaten onder-
ling vergelijkbare aantallen asielzoekers zouden worden
uitgewisseld.7
Voorgeschiedenis: de arresten
N.S. e.a./SSHD (HvJ EU
21 december 2011, gevoegde
zaken C-411/10 en C-493/10)
en EHRM 21 januari 2011, appl.
nr. 30696/09, M.S.S./België en
Griekenland
Zowel het Kaveh Puid- als Abdullahi-arrest betreft bepa-
lingen in de Dublin II-Verordening op basis waarvan de
staat waar de asielzoeker zich bevindt een discretionaire
bevoegdheid heeft om zelf het asielverzoek te behande-
len. Op basis van de zogenoemde humanitaire clausule
in artikel 15 Verordening 343/2003 kan een lidstaat, ook
al is deze volgens de criteria niet verantwoordelijk,
besluiten de behandeling van een asielverzoek op zich te
5. Zie ook het rapport van de Europese organisatie ECRE, ECRE submissi-
on to the European Commission Consultation on the future of Home
Affairs policies: an open and safe Europe – what next?, Januari 2014,
zie p. 7.
6. Annual report on Eurodac statistics 2012 Brussels, 28 juni 2013,
COM(2013)485 final, zie met name p. 6 en 13.
7. Zie ook het rapport van een door ECRE gecoördineerd onderzoek:
Dublin II Regulation. Lives on Hold, European Comparative Report,
februari 2013, p. 21. Gepubliceerd op <www.dublin-project.eu>.
nemen om gezinsleden of afhankelijke verwanten bij el-
kaar te brengen. Daarnaast kan de lidstaat waar de
asielzoeker zich bevindt op basis van de soevereiniteits-
clausule in artikel 3 lid 2 besluiten de verantwoordelijk-
heidscriteria buiten toepassing te laten om het asielver-
zoek zelf in behandeling te nemen. In het arrest N.S./
SSHD van 2011 stond de vraag centraal of de discretio-
naire bevoegdheid van artikel 3 lid 2 een verplichting
kan zijn, wanneer de overdracht naar een andere lidstaat
niet mogelijk zou zijn in verband met de situatie aldaar.8
In deze uitspraak, die de overdracht van een asielzoeker
aan Griekenland betrof, wees het Hof van Justitie op de
nauwe samenhang tussen het EU-asielrecht en de nale-
ving van internationale mensenrechtenverdragen.9 Juist
deze gebondenheid aan grondrechten, zoals beschermd
in internationale verdragen en het EU Handvest voor de
Grondrechten, rechtvaardigt volgens het Hof van Justi-
tie het wederzijds vertrouwen tussen lidstaten dat de
basis vormt voor het Dublinsysteem. De toepassing van
een ‘onweerlegbaar vertrouwen’ is echter onverenigbaar
met de verplichting van lidstaten om de Dublin-Veror-
dening conform de grondrechten uit te leggen en toe te
passen.10 Lidstaten mogen, aldus het Hof van Justitie in
de N.S./SSHD-uitspraak, asielzoekers niet aan een op
basis van de Dublin-Verordening verantwoordelijke lid-
staat overdragen:
‘wanneer zij niet onkundig kunnen zijn van het feit
dat de tekortkomingen in het systeem van de asiel-
procedure en de opvangvoorzieningen voor asielzoe-
kers in deze lidstaat ernstige, op feiten berustende
gronden vormen om aan te nemen dat de asielzoeker
een reëel risico zal lopen op onmenselijke of vernede-
rende behandeling.’11
Kan in dit geval op basis van de Dublincriteria ook geen
andere verantwoordelijke lidstaat worden aangewezen,
dan is op grond van artikel 13 van de Dublin II-Veror-
dening de staat waar het asielverzoek is ingediend ver-
antwoordelijk voor de behandeling ervan.12 In dergelijke
omstandigheden wordt dus volgens het Hof van Justitie
de discretionaire bevoegdheid in artikel 3 lid 2 Dublin
II-Verordening een verplichting. Voor deze conclusies
bouwde het Hof van Justitie voort op het eerder dat jaar
gewezen arrest van het EHRM: M.S.S./België en Grie-
kenland.13 In dit arrest had het EHRM vastgesteld dat
een onweerlegbaar vermoeden van wederzijds vertrou-
wen op basis van de Dublinafspraken niet verenigbaar is
met het non-refoulement verbod zoals neergelegd in arti-
kel 3 EVRM. Wanneer een staat weet of, gezien de
voorliggende informatie over de algemene situatie in de
tweede staat, kan weten dat een asielverzoek niet serieus
in behandeling zal worden genomen en een asielzoeker
8. HvJ EU 21 december 2011, gevoegde zaken C-411/10 en C-493/10,
N.S./SSHD, Jur. 2011, p. I-13905.
9. Zie N.S./SSHD, punt 75.
10. Zie N.S./SSHD, punten 80, 99 en 105.
11. Zie N.S./SSHD, punt 94.
12. Zie N.S./SSHD, punten 97-98, 108.
13. EHRM 21 januari 2011, appl. nr. 30696/09, M.S.S./België en Grieken-
land, JV 2011/68, m.nt. H. Battjes.
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in strijd met artikel 3 EVRM zal worden behandeld, dan
mag de eerste staat deze asielzoeker niet aan de tweede
staat overdragen, aldus het EHRM.
Zowel de uitspraak van het Hof van Justitie als de uit-
spraak van het EHRM werd als een mijlpaal beschouwd
voor wat betreft het doorbreken van automatische toe-
passing van het Dublinmechanisme en daarmee van het
beginsel van wederzijds vertrouwen in het Unierecht.14
Niettemin lieten de arresten nog vele vragen onbeant-
woord. Zo is het onduidelijk wanneer sprake is van
zodanige tekortkomingen in een asielsysteem van een
lidstaat, dat aan deze staat geen asielzoekers mogen wor-
den overgedragen. Beide hoven hebben met het criteri-
um van ‘systematische tekortkomingen’ de lat erg hoog
gelegd voor de weerlegging van wederzijds
vertrouwen.15 Ook zijn er nog vragen ten aanzien van de
bewijslast inzake de weerlegging van het wederzijds ver-
trouwen: welke verplichtingen rusten hierbij op zowel
de staat als de asielzoeker? Het is te verwachten dat der-
gelijke vragen in toekomstige procedures nog aan het
Hof van Justitie zullen worden voorgelegd.16 Wie hoop-
te dat het Hof van Justitie in Kaveh Puid en Abdullahi
meer duidelijkheid zou geven over de verplichtingen
van een staat waar de asielzoeker zich bevindt wanneer
geen overdracht mogelijk is aan de (volgens de Dublin-
criteria) verantwoordelijke lidstaat, wordt niet helemaal
tevreden gesteld.
Kaveh Puid (zaak C-4/11)
Aanloop naar de uitspraak
Kaveh Puid is een Iraanse asielzoeker die via Grieken-
land in 2007 Duitsland is ingereisd. De Duitse autoritei-
ten stellen vast dat Griekenland op basis van de Dublin-
criteria verantwoordelijk is voor zijn asielverzoek en
dragen Puid in 2008 aan dit land over. In het kader van
de overdrachtsprocedure wordt Puid van eind oktober
2007 tot aan zijn overdracht op 23 januari 2008 gedeti-
neerd. Puid gaat in beroep tegen zowel het overdrachts-
besluit als de uitzetting. Deze procedures leiden ertoe
dat hem in 2011 in Duitsland de vluchtelingenstatus
wordt toegekend. In de nog lopende procedures stelt
Puid dat zowel de overdracht aan Griekenland als de
detentie tijdens de procedure onrechtmatig was. Het
14. Zie over de betekenis van deze arresten voor de wederzijdse erkenning
in het strafrecht: J. Ouwerkerk, ‘Strafrechtelijke samenwerking in de
Europese Unie: interstatelijk vertrouwen als weerlegbaar vermoeden’,
Ars Aequi 2012, 10, p. 735-739.
15. Zie de annotatie van H. Battjes bij deze uitspraak in JV 2012/77; C.
Costello, ‘Dublin-case NS/ME: Finally, an end to blind trust across the
EU?’, A&MR 2012, 2, p. 83-92 en V. Moreno-Lax, ‘Dismantling the
Dublin System: M.S.S. t. Belgium and Greece’, European Journal of
Migration and Law 2012, 14, p. 1-31.
16. Zo concludeerde het Hof van Justitie in 2013 dat een lidstaat waarin de
asielzoeker zich bevindt, in de procedure om te bepalen welke lidstaat
verantwoordelijk is, de UNHCR niet hoeft te verzoeken zijn zienswijze
te geven wanneer uit documenten van deze instantie al blijkt dat de
volgens de Dublincriteria verantwoordelijke lidstaat de Unierechtelijke
asielvoorschriften schendt, HvJ EU 30 mei 2013, zaak C-528/11, Halaf,
n.n.g.
Hessische Verwaltungsgerichthof besluit dat, ondanks
de uiteindelijk door Duitsland verleende status, de pre-
judiciële vragen aan het Hof van Justitie over de reik-
wijdte van de verplichtingen van de overdragende staat
voor Puid nog juridisch relevantie hebben: wordt
immers vastgesteld dat het aanvankelijke besluit om
hem over te dragen aan Griekenland onrechtmatig was,
dan biedt deze vaststelling een basis voor een vordering
op schadevergoeding wegens onrechtmatige detentie.17
De nationale rechter trekt drie van de vier vragen uit-
eindelijk in omdat deze voldoende zijn beantwoord in
het besproken N.S./SSHD-arrest, maar de volgende
blijft staan: ‘Verleent de verplichting van de lidstaat om
zijn recht krachtens artikel 3, lid 2, eerste volzin van de
Dublin II Verordening (dus de soevereiniteitsclausule,
EB) uit te oefenen aan de asielzoeker tegenover deze lid-
staat een afdwingbaar subjectief recht?’
Arrest Hof van Justitie
In Kaveh Puid herhaalt het Hof van Justitie de belang-
rijkste conclusies uit het N.S./SSHD-arrest inzake de
verplichtingen van een staat waar het asielverzoek is
ingediend, wanneer de asielzoeker niet kan worden
overgedragen aan de eerstverantwoordelijke lidstaat
vanwege ‘aan het systeem gerelateerde tekortkomingen
van de asielprocedure en van de opvangvoorzieningen
voor asielzoekers’ aldaar. In dat geval mag de asielzoeker
niet aan de eerstverantwoordelijke staat worden overge-
dragen, maar dient de staat waar de asielzoeker zich
bevindt, na te gaan op basis van de Dublincriteria of een
andere staat verantwoordelijk is, en wanneer dit niet kan
worden vastgesteld, zelf het asielverzoek in behandeling
te nemen.
In antwoord op de prejudiciële vraag stelt het Hof van
Justitie dat de onmogelijkheid om een asielzoeker over
te dragen aan de eerstverantwoordelijke lidstaat, als
zodanig niet impliceert dat de lidstaat die bepaalt welke
lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling van het
asielverzoek verplicht is dat verzoek zelf te behandelen
op grond van artikel 3 lid 2 van de Dublin II-Verorde-
ning.18 Hoewel het Hof van Justitie dus geen expliciet
antwoord op de bovenvermelde vraag van de Duitse
rechter geeft, zegt het hiermee impliciet dat de betref-
fende verplichting van de overdragende staat geen sub-
jectief recht van de asielzoeker inhoudt. Deze vaststel-
ling lijkt op het eerste gezicht niet heel verrassend: de
Dublin-Verordening biedt een asielzoeker nu eenmaal
geen subjectief recht op behandeling van het asielver-
zoek in het land van zijn of haar keuze. Ook heeft een
asielzoeker geen recht om een staat te dwingen gebruik
te maken van diens discretionaire bevoegdheden op
basis van de Dublin-Verordening. Als de beslissende
staat met toepassing van de Dublincriteria vaststelt dat
na de eerstverantwoordelijke lidstaat een andere staat
kan worden aangewezen, dan is de overdracht naar die
staat rechtmatig. Echter, in Kaveh Puid stelt het Hof
17. Beslissing van het Hessische Verwaltungsgerichtshof van 22 decem-
ber 2010.
18. HvJ EU 14 november 2013, zaak C-4/11, Bundesrepublik Deutschland/
Kaveh Puid, n.n.g., punt 37.
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van Justitie, in navolging van het N.S./SSHD-arrest,
óók dat de procedure waarbij een andere verantwoorde-
lijke staat wordt gezocht niet ten koste mag gaan van de
rechtsbescherming van de asielzoeker. De staat waar de
asielzoeker zich bevindt, moet erop toezien, aldus het
Hof van Justitie, dat hij ‘een situatie waarin de grond-
rechten van de asielzoeker worden geschonden, niet
erger maakt door de procedure waarin de verantwoorde-
lijke lidstaat wordt bepaald onevenredig lang te laten
duren’.19 Indien nodig dient de staat dan het asielver-
zoek zelf te behandelen overeenkomstig artikel 3 lid 2
van de Dublin II-Verordening.20 Hier zit mijns inziens
een tegenstrijdigheid in de overwegingen van het Hof
van Justitie. Enerzijds wordt (onder verwijzing naar de
N.S./SSHD-uitspraak) de plicht van een staat onder-
streept om onder bepaalde omstandigheden zelf het
asielverzoek in behandeling te nemen, anderzijds wordt
het subjectieve recht van de asielzoeker op de naleving
van die plicht ontkend. Wanneer een discretionaire
bevoegdheid onder de Dublin-Verordening een ver-
plichting wordt volgens het Hof van Justitie, valt niet
goed in te zien waarom een asielzoeker de naleving van
deze plicht niet voor de rechter kan inroepen. Deze
tegenstrijdigheid, en de nadelige gevolgen voor de asiel-
zoeker daarvan, worden mijns inziens versterkt door de
uitleg van het Hof van Justitie inzake het recht op
rechtsbescherming in het hierna te bespreken Abdullahi-
arrest.
Abdullahi zaak C-394/12
Aanloop naar de uitspraak
In de zaak Abdullahi21 krijgt het Hof van Justitie preju-
diciële vragen van het Oostenrijkse Asylgerechtshof
voorgelegd. Abdullahi is een Somalische vrouw die in
2010 naar Syrië en vervolgens Turkije is gevlucht en
vandaaruit met hulp van smokkelaars via Griekenland
de Europese Unie is binnengekomen. Vanwege haar
(illegale) doorreis door Hongarije dienen de Oostenrijk-
se autoriteiten een Dublinclaim in bij deze staat. Honga-
rije accepteert deze claim. In haar beroep tegen het
Duitse overdrachtsbesluit stelt Abdullahi in eerste
instantie dat overdracht aan Hongarije in strijd zou zijn
met artikel 3 EVRM. Dit beroep wordt echter door de
Oostenrijkse rechter verworpen. In hoger beroep bij het
Verfassungsgerichtshof voert de asielzoekster in januari
2012 voor het eerst aan dat niet Hongarije de eerstver-
antwoordelijke lidstaat is, maar Griekenland omdat zij
via dit land de Unie is binnen gereisd. Met deze claim
hoopt zij (de hierboven besproken arresten van het
EHRM en het Hof van Justitie uit 2011 zijn inmiddels
gewezen), bevestigd te krijgen dat Oostenrijk niet aan
Griekenland mag overdragen vanwege de mensenrech-
19. Kaveh Puid, punt 35.
20. Kaveh Puid, punt 35.
21. Dit arrest heb ik eerder besproken in mijn noot in Jurispudentie Vreem-
delingenrecht, Aflevering 2, 2014/32, p. 184-198. HvJ EU 10 december
2013, zaak C-394/12, Abdullahi/Bundesasylamt, n.n.g.
tensituatie aldaar. Hierdoor, zo stelt zij, hadden de Oos-
tenrijkse autoriteiten zelf haar asielverzoek moeten
behandelen. Het Asylgerichtshof dat het beroep behan-
delt en de knoop van de toepasbare Dublincriteria niet
kan ontwarren, stelt drie prejudiciële vragen aan het Hof
van Justitie. Met de eerste vraag wil het weten of een
asielzoeker ‘een subjectief recht heeft op de behandeling
van zijn asielverzoek door een bepaalde lidstaat die op
grond van deze bevoegdheidscriteria verantwoordelijk
is’. De tweede vraag gaat over de materiële uitleg van de
Dublincriteria: blijft Griekenland als land van eerste
illegale binnenkomst de eerstverantwoordelijke lidstaat,
ook wanneer de asielzoeker daarna, weer vanuit een
ander derde land, een ‘tweede’ lidstaat, Hongarije, bin-
nenreist? Met de derde vraag wil de Oostenrijkse rech-
ter weten of, wanneer de eerste lidstaat (Griekenland)
systeemgebreken in opvang en procedure kent zoals
vastgesteld in N.S. e.a./SSHD, eerder verblijf in een
dergelijk land ‘a priori’ geen omstandigheid kan vormen
bij de vaststelling van de verantwoordelijke lidstaat.
Arrest Hof van Justitie
Het Hof van Justitie doet iets raars met de voorgelegde
vragen. Het besluit enkel de eerste vraag te beantwoor-
den omdat, zo stelt het in punt 63, antwoord op deze
vraag de behandeling van de overige vragen overbodig
maakt. Daarnaast geeft het een eigen invulling aan de
eerste vraag, waardoor het mijns inziens aan de beant-
woording van de eigenlijke vraag van de nationale rech-
ter niet toekomt. In feite vraagt de Oostenrijkse rechter
met de eerste vraag, respectievelijk de tweede en derde
vraag uitleg over twee heel verschillende zaken: ener-
zijds de betekenis van het recht van een asielzoeker om
in beroep te gaan tegen het overdrachtsbesluit en ander-
zijds de juiste toepassing van de Dublincriteria. Door
deze laatste vragen terzijde te schuiven, laat het Hof van
Justitie een kans liggen voor een meer eenvormige uitleg
van de hiërarchie van de Dublincriteria. In het kader
van deze bijdrage bespreek ik alleen de herformulering
van de eerste vraag van de Oostenrijkse rechter en de in
antwoord daarop gegeven uitleg van het rechtsmiddel
tegen een overdrachtsbesluit zoals neergelegd in arti-
kel 19 lid 1 van de Dublin II-Verordening.
In punt 42 stelt het Hof dat de verwijzende rechter ‘in
wezen’ wenst te vernemen of een asielzoeker het recht
heeft om ‘in het kader van een beroep tegen een op
grond van artikel 19 lid 1 genomen besluit tot over-
dracht te verzoeken dat de vaststelling van de verant-
woordelijke lidstaat wordt getoetst omdat de criteria van
hoofdstuk III van de verordening zijns inziens onjuist
zijn toegepast’. Samenvattend concludeert het Hof van
Justitie in punt 62 dat in de omstandigheden van het
geval, waar een lidstaat reeds op basis van de Dublincri-
teria heeft ingestemd met de overname van de asielzoe-
ker, een asielzoeker slechts tegen de toepassing van dit
criterium kan opkomen met een beroep op het bestaan
van ‘aan het systeem gerelateerde tekortkomingen van
de asielprocedure en van de opvangvoorzieningen’ in
deze staat. Het Hof van Justitie verwijst hierbij naar zijn
eerdere overwegingen in het N.S./SSHD-arrest ten
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aanzien van het wederzijds vertrouwen tussen de lidsta-
ten en dat harmonisatie van de op asielverzoeken toepas-
selijke regels ervoor zou zorgen dat ieder asielverzoek op
dezelfde wijze wordt behandeld ongeacht de lidstaat
waar hij of zij zich bevindt.22 Door in dit kader het
interstatelijk vertrouwensbeginsel te benadrukken, gaat
het Hof van Justitie voorbij aan de kern van de vraag
van de nationale rechter: deze ging niet over de vraag of
Hongarije een veilig land was en of in deze lidstaat spra-
ke was van systematische tekortkomingen in de proce-
dure of opvang. De Oostenrijkse rechter wilde uitleg
over het belang van een Dublinconforme uitleg inzake
de hiërarchie en het recht van de asielzoeker om tegen
de toepassing daarvan op te komen. Had het Hof van
Justitie de eerste vraag beantwoord zoals door het Asyl-
gerichtshof gesteld, dan zou het antwoord bevestigend
moeten zijn: op basis van artikel 3 lid 1 jo. artikel 16 van
de Dublin II-Verordening en in het licht van het recht
op asiel beschermd in artikel 18 van het EU Handvest,
kan een verantwoordelijke lidstaat verplicht zijn een
asielverzoek te behandelen, en dan heeft een asielzoeker
een subjectief recht. Let op: het gaat hier niet om een
subjectief recht van de asielzoeker op toepassing van de
soevereiniteits- of humanitaire clausule door de staat
waar hij zich bevindt, maar om een subjectief recht op
de juiste toepassing van de Dublincriteria. Een bevesti-
gend antwoord zoals door mij voorgesteld, betekent ook
niet dat in het onderhavige geval de Oostenrijkse autori-
teiten het asielverzoek van mevrouw Abdullahi in
behandeling hadden moeten nemen. Door de vraag te
verleggen naar het rechtsmiddel, en deze vervolgens
beperkt te interpreteren, doet het Hof van Justitie
afbreuk aan zowel de bindende werking van de Dublin-
criteria, als het recht op een effectief rechtsmiddel.
Conclusie advocaat-generaal Cruz Villalón
In zijn conclusie van 11 juli 2013, onderkent de advo-
caat-generaal, Cruz Villalón, anders dan het Hof van
Justitie, wel het recht van asielzoekers op een juiste toe-
passing van de Dublincriteria en daarmee hun recht op
een rechtsmiddel tegen hun overdracht aan een andere
lidstaat. Advocaat-generaal Cruz Villalón stelt dat in
eerste instantie een asielzoeker slechts gebruik kan
maken van het beroep of bezwaar in artikel 19 lid 2 om
zich te verzetten tegen een toepassing van de in de ver-
ordening opgenomen criteria, wanneer de verantwoor-
delijkheid wordt opgedragen aan een lidstaat ‘die niet in
staat is om een behandeling te waarborgen die in over-
eenstemming is met de eerbiediging van de grondrech-
ten van de asielzoeker’. Echter, de asielzoeker heeft vol-
gens de advocaat-generaal óók het recht op beroep of
bezwaar, wanneer de overdragende lidstaat bij zijn
besluit is voorbijgegaan aan de te hanteren criteria ‘die
zijn gebaseerd op de specifieke subjectieve rechten die
hij krachtens de verordening heeft’. Als voorbeelden van
dergelijke subjectieve rechten in de Dublin II-Verorde-
ning noemt de advocaat-generaal: rechten met betrek-
king tot gezinshereniging (art. 7, 8, 14 en 15 Dublin II-
22. Punten 52-55.
Verordening), minderjarigheid (art. 6 Dublin II-Veror-
dening) en de voortvarendheid van de procedure (nale-
ven van termijnen en verbinden van de desbetreffende
consequenties, zie bijvoorbeeld art. 19 lid 4 Dublin II-
Verordening). De advocaat-generaal wijst erop dat dit
allemaal rechten zijn:
‘die verder strekken dan de rechtspositie van de lid-
staten ter zake van de in verordening nr. 343/2003
geregelde verhoudingen en die de asielzoeker een
specifiek, eigen subjectief recht toekennen, dat
bovendien steeds betrekking heeft op een door een
grondrecht beschermd gebied: het recht op eerbiedi-
ging van het gezinsleven (artikelen 7 en 33 EU-
Grondrechtenhandvest), het recht op bescherming
van het kind (artikel 24 EU-Grondrechtenhandvest)
en het recht op behoorlijk bestuur (artikel 41 EU-
Grondrechtenhandvest)’.
Het individuele belang van een effectief rechtsmiddel
wordt door advocaat-generaal Cruz Villalón precies ver-
woord:
‘Het gaat dus niet om louter een recht op het correcte
verloop van een procedure waarin zaken worden
geregeld die vooral voor de lidstaten van belang zijn,
maar wel om het recht dat bij de regeling van die
zaken rekening wordt gehouden met bepaalde rech-
ten en belangen die door bepaalde grondrechten wor-
den beschermd.’
Deze lijn wordt ook gevolgd door de Europese Commis-
sie: in haar opmerkingen voor deze zaak verwijst zij naar
artikel 47 van het Handvest en het recht van een asiel-
zoeker om door de rechter te laten toetsen of de Dublin-
criteria en -termijnen goed zijn toegepast.23
Commentaar bij Abdullahi
Het is teleurstellend dat het Hof van Justitie in de
Abdullahi-zaak niet de heldere conclusies van de advo-
caat-generaal (en de Commissie) heeft gevolgd met
betrekking tot de belangen van asielzoekers bij een juiste
toepassing van de Dublincriteria en daarmee de beteke-
nis van een effectief rechtsmiddel. Mogelijk heeft de
uitkomst in deze zaak te maken met de specifieke
omstandigheden van deze zaak, waarbij de verantwoor-
delijkheid van Hongarije voor de behandeling van het
asielverzoek al was vastgesteld en aanvaard, voordat
mevrouw Abdullahi met Griekenland als eerstverant-
woordelijke staat op de proppen kwam. Mogelijk liet het
Hof van Justitie meewegen dat in haar geval de behan-
deling van het asielverzoek, en dus het doel van de
Dublin II-Verordening, al was gewaarborgd en dat in
dat opzicht haar rechten niet werden geschonden. Het
zou verhelderend geweest zijn wanneer het Hof van Jus-
titie dit aspect expliciet had gemaakt. Een vergelijkbare
aanpak zagen we in het arrest Melloni over wederzijds
vertrouwen in het kader van strafrechtelijke samenwer-
23. Punt 45.
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king tussen EU-lidstaten.24 In deze zaak concludeerde
het Hof van Justitie dat een lidstaat niet mag weigeren
een door een andere staat uitgevaardigd Europees Arres-
tatiebevel uit te voeren, op grond van het feit dat het in
de nationale constitutie verankerde grondrecht om te
worden gehoord, is geschonden. In deze uitspraak bena-
drukt het Hof van Justitie de voorrang van het Unie-
recht ook wanneer in nationale constituties een verder-
gaande grondrechtenbescherming is neergelegd. In Mel-
loni verwijst het Hof van Justitie expliciet naar de
omstandigheden van het geval, door te besluiten dat
‘geen sprake is van schending van het recht op een eer-
lijk proces, ook al is de verdachte niet in persoon ver-
schenen, wanneer hij op de hoogte is gebracht van het
tijdstip en de plaats van het proces of is verdedigd door
een raadsman die hij daartoe gemachtigd heeft’.25 Ook
in de N.S./SSHD baseerde het Hof van Justitie zijn
uitspraak in belangrijke mate op de in het M.S.S.-arrest
vastgestelde feiten ten aanzien van de erbarmelijke
opvang- en detentieomstandigheden voor asielzoekers in
Griekenland. De door het Hof van Justitie gevolgde weg
betekent mijns inziens niet dat de door de nationale
rechter te maken afweging tussen het beginsel van inter-
statelijk vertrouwen enerzijds en de bescherming van
fundamentele rechten anderzijds, in alle omstandighe-
den dezelfde moet zijn.
Afronding en blik vooruit
Met ingang van 1 januari 2014 is de Dublin-Verorde-
ning 343/2003 vervangen door de Verorde-
ning 604/2013. Hoewel deze nieuwe (Dublin III) veror-
dening het Dublinsysteem niet of nauwelijks verandert,
zijn er wel een aantal wijzigingen die de rechtspositie
van de asielzoeker versterken. Zo wordt in de hiërarchie
van regels ten aanzien van de verantwoordelijke lidstaat
nog meer nadruk gelegd op de belangen van het kind en
de eenheid van het gezin. Ook is in de Dublin III-Ver-
ordening de uitkomst van de N.S./SSHD-uitspraak
verwerkt. Op grond van artikel 3 lid 2 blijft de staat die
de verantwoordelijke lidstaat moet aanwijzen in het
geval er sprake is van zodanige systeemfouten in opvang
en asielprocedure in de eerstverantwoordelijke lidstaat
die resulteren in schending van artikel 4 Handvest, ver-
plicht te onderzoeken welke staat dan op basis van de
Dublincriteria verantwoordelijk is.26 Daarnaast bevat de
nieuwe verordening een versterking van het recht om in
24. HvJ EU 26 februari 2013, zaak C-399/11, Melloni, besproken in M. I.
Veldt-Foglia, ‘Stefano Melloni: Grenzen aan de nationale grondwettelij-
ke grondrechtenbescherming bij uitvoering van een EAB’, NTER
2013/10, p. 339-345.
25. Melloni, punt 49. Zie ook E. Brouwer, ‘Wederzijds vertrouwen en het
Europees aanhoudingsbevel: lessen voor het migratierecht?’, Asiel &
Migratierecht 2013, nr. 3, p. 149-152 (bespreking HvJ EU (GK)
26 februari 2013, zaak C-399/11, Melloni).
26. Deze clausule wordt ook de ‘artikel 4 Handvestclausule’ genoemd. Ver-
der zijn een enigszins gewijzigde soevereiniteits- en humanitaire clausu-
le neergelegd in art. 16, respectievelijk 17 lid 1 van de Dublin III-Veror-
dening.
beroep te gaan tegen het overdrachtsbesluit. Op basis
van artikel 19 lid 2 van de oude Dublin-Verordening
kan een asielzoeker een beroep indienen tegen het over-
drachtsbesluit. Dit beroep heeft geen schorsende werk-
ing, tenzij de rechter of bevoegde autoriteiten besluiten
dit in het betreffende geval toe te kennen. Volgens arti-
kel 27 van de nieuwe Verordening 604/2013 heeft de
asielzoeker het recht tegen het overdrachtsbesluit ‘bij
een rechterlijke instantie een daadwerkelijk rechtsmid-
del in te stellen’, in de vorm van een beroep of een
bezwaar ten aanzien van zowel het recht als de feiten.
Daarnaast voorziet artikel 27 in een ruimere omschrij-
ving van gronden op basis waarvan lidstaten kunnen
besluiten om aan het beroep tegen het overdrachtsbe-
sluit schorsende werking toe te kennen en bevat het de
verplichting voor lidstaten de asielzoeker toegang te ver-
lenen tot (indien nodig, kosteloze) rechtsbijstand en zo
nodig taalkundige bijstand.
In het kader van de praktische uitvoering van de
Dublin-Verordening is het van wezenlijk belang dat in
Kaveh Puid nog eens is onderstreept dat een lidstaat
waar de asielzoeker zich bevindt, de situatie van de asiel-
zoeker niet erger mag maken door de procedure ter vast-
stelling van de verantwoordelijke lidstaat onredelijk lang
te laten duren. Het is in dit licht dan ook te betreuren
dat het Hof van Justitie in hetzelfde arrest het bestaan
van een subjectief recht op de juiste toepassing van de
Dublincriteria lijkt te ontkennen en in de Abdullahi-uit-
spraak het rechtsmiddel tegen het overdrachtsbesluit
beperkt uitlegt. Voor de Nederlandse praktijk, waar wel
steeds kan worden aangevoerd dat het verkeerde
Dublincriterium is toegepast, betekent dit arrest geen
reden dit niet meer toe te staan. Het belang van een
effectief rechtsmiddel tegen een overdrachtsbesluit is
niet alleen verankerd in de inmiddels in werking getre-
den Dublin III-Verordening, maar vloeit ook voort uit
het grondrecht op effectieve rechtsbescherming in arti-
kel 47 van het Handvest.
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